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P r o f .  m r .  C.A.J.M. K o r t m a n n
Waar staatsrecht en bestuursrecht elkaar raken. 
Delegatie in de Grondwet c.a. en in de Algemene
wet bestuursrecht
1 Inleiding
Sinds de grondwetsherziening van 1983 bevat de Grondwet een duidelijke, 
althans als duidelijk bedoelde, delegatieterminologie. Zij geeft, daar waar de 
wetgever volgens de Grondwet moet optreden, aan of de wetgever mag dele­
geren. Bij het verbod van en de bevoegdheid tot delegatie is een aantal opmer­
kingen te maken, die in paragraaf 2 aan de orde komen.
De Algemene wet bestuursrecht bevat sinds de totstandkoming van de zo­
geheten derde tranche eveneens bepalingen inzake delegatie. Deze zijn op di­
verse punten gedetailleerder dan die van de Grondwet. Ook bij deze bepalingen 
is een aantal kanttekeningen te maken, mede in verband met het grondwettelijk 
stelsel (§ 3).
Ook de Provinciewet en de Gemeentewet kennen bepalingen inzake dele­
gatie. Deze wetten kwamen tot stand na de grondwetsherziening van 1983 en 
voor die van de derde tranche van de Awb. Bezien wordt welke de relatie is 
tussen de delegatieproblematiek in de Provinciewet en Gemeentewet en de 
Algemene wet bestuursrecht (§ 4).
Na de beloofde exercities volgt een slotbeschouwing (§ 5). Daarin komen 
enige verbanden en fricties tussen de onderscheiden typen of vormen van de­
legatie aan de orde. Zoals bij de schrijver wel meer het geval is, is deze bijdrage 
(kracht)voer voor positivisten.
Op het ogenblik van afronding van deze bijdrage was het voorstel van In­
voeringswet van de derde tranche van de Awb nog niet ingediend, zodat daar­
mee geen rekening kon worden gehouden. Aannemelijk is dat de Invoerings­
wet een aantal van de hierna gesignaleerde problemen zal oplossen, althans 
zal bestrijken.
2 De Grondwet en delegatie
Wat in deze paragraaf volgt, zal de meeste beoefenaren van het staatsrecht 
bekend voorkomen. Herhaling is echter soms nodig en is niet steeds een kwaad, 
zoals vele echtparen en kerkgangers weten. De grondwettelijke delegatiesys- 
tematiek bevat de navolgende kenmerken.
a. De Grondwet geeft door middel van een vaste terminologie aan of ‘delegatie
van wetgevende bevoegdheid' geoorloofd is.
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b. Deze terminologie geldt blijkens de grondwetsgeschiedenis enkel voor de 
Grondwet. Het is een terminologie, beperkt tot één wet.1
c. De wetgever is bevoegd te delegeren, als de Grondwet de zinswending ‘bij 
of krachtens de wet’, dan wel een vorm van de woorden regel of regelen 
bezigt.2
d. De Grondwet zelf definieert het begrip delegatie niet. Blijkens de grond­
wetsgeschiedenis houdt delegatie in: elke overdracht of toekenning (attri­
butie!) van een discretionaire,ofwel ‘belangrijke’bevoegdheid tot regelstel­
ling of tot het nemen van andere besluiten. Overdracht van of toekenning 
van niet-discretionaire bevoegdheid, van ‘onbelangrijke’ bevoegdheid tot 
regelstelling of het nemen van andere besluiten is geen delegatie, doch ver­
lening van uitvoeringsbevoegdheid.3
e. De Grondwet geeft niet aan aan welk ambt gedelegeerd mag worden. Uit de 
geschiedenis, aard en strekking van een bepaling moet worden afgeleid of 
enkel delegatie binnen het centrale overheidsverband geoorloofd is, dan wel 
dat ook mag worden gedelegeerd4 aan besturen van gedecentraliseerde over- 
heidsverbanden.
f. De Grondwet geeft, afgezien van artikel 104, niet aan in welke mate mag 
worden gedelegeerd. De wetgever is daarin vrij.
g. Evenmin geeft de Grondwet aan of een opdracht aan de wetgever tot regel­
stelling tot gevolg heeft dat regelstellende bevoegdheid van andere ambten, 
berustend op algemene competentiebepalingen (bijv. art. 89, eerste lid, Gw, 
art. 124 Gw) niet uitgeoefend mag worden. Blijkens de grondwetsgeschiede­
nis moet dit per bepaling worden bezien. Met name de bepalingen, houdende 
klassieke grondrechten, beogen de algemene bevoegdheid tot regelstelling te 
‘blokkeren’.
h. De Grondwet geeft niet aan of delegatie privatief werkt.
i. Evenmin stelt zij iets omtrent delegatie aan ondergeschikten.
j. De Grondwet regelt de rechtsverhouding tussen de delegans en de delega- 
taris niet in algemene zin.
De geschetste, al met al betrekkelijk open en flexibele grondwettelijke struc­
tuur heeft tot op heden weinig problemen opgeleverd. De belangrijkste betref­
fen de kwestie of artikel 23 Gw ‘decentraliserende delegatie’ toelaat, wanneer 
sprake is van ongeoorloofde delegatie dan wel geoorloofde uitvoering (o.a. de 
reisbeperkingenproblematiek; gemeentelijk noodrecht, art. 172 e.v. Gem. wet) 
en of de term ‘bij of krachtens de wet’ in artikel 124, tweede lid, toestaat dat 
medebewind wordt gevorderd bij ‘bevelen’ of concrete aanwijzingen, berus­
tend op een wet. Ook kan gewezen worden op de problematiek van de zoge­
heten algemene beperkingen van grondrechten, die immers niet op een expli­
ciete delegatie door een bijzondere wet berusten, alsook de vraag of het vader­
landse regelcomplex voldoet aan artikel 19, derde lid, Gw. Ik laat deze kwesties 
hier voor wat zij zijn.
1. Die terminologie kan,  zoals zal bli jken,  wel ‘d ó ó r w e r k e n ’ in andere wet ten.
2. Ik zie af  van de problematiek  van de art ikelen 23 en 104 Gw.
3. Zie C.A J . M .  Kortmann,  De Grondwetsherz ien ingen  1983 en 1987, blz. 25 e.v.,  Deventer  1987.
4. Een klassiek opgevoede  jurist  spreekt hier van toekenning (attr ibutie) van au tonome bev o eg d h e ­
den en het vorderen van medebewind .
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3 De Algemene wet bestuursrecht en delegatie
Deze paragraaf volgt, voor zover mogelijk, die van paragraaf 2.
a. De Algemene wet bestuursrecht bepaalt wanneer delegatie is geoorloofd.
b. De delegatiesystematiek van de Algemene wet betreft alle gevallen in alle 
regelingen waarin er sprake is van besluiten van een bestuursorgaan in de 
zin van de Awb. Daarmee bestrijkt de Algemene wet naar het voorkomt ook 
besluiten van besturen, genoemd in de Grondwet, voor zover deze besturen 
bestuursorganen en deze besluiten besluiten zijn in de zin van de Awb.
c. Delegatie is geoorloofd, indien een wettelijk voorschrift daarin voorziet 
(art. 10:15). De Algemene wet definieert het wettelijk voorschrift echter 
niet. Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat het moet gaan om een tot de Grond­
wet of de wet te herleiden voorschrift.
d. Anders dan de Grondwet definieert de Awb delegatie: delegatie is het over­
dragen door een bestuursorgaan van zijn bevoegdheid tot het nemen van 
besluiten aan een ander die deze onder eigen verantwoordelijkheid uitoe­
fent. Het gaat om allerlei soorten besluiten, zowel van regelgevend als be- 
schikkingskarakter. Anders dan blijkens de grondwetsgeschiedenis bij de 
Grondwet het geval is, differentieert de Awb niet tussen delegatie en uitvoe­
ring. Naar het voorkomt, houdt iedere ‘overdracht’ delegatie in (zie echter 
ook § 4).
e. Evenmin als de Grondwet bepaalt de Awb aan wie (niet) gedelegeerd mag 
worden (zie echter onder i). Aan te nemen is dat, evenals onder de Grondwet 
het geval is, delegatie ook ‘decentraliserende delegatie’ omvat.
f. De Awb geeft evenmin als de Grondwet aan in welke mate mag worden 
gedelegeerd.
g. De Awb bepaalt niets over eventuele uitsluiting van algemene regelgevende 
competenties, hetgeen voor de hand ligt, daar de Awb in het algemeen geen 
bevoegdheidsverlenende wet is.
h. Delegatie is volgens de Awb altijd privatief (art. 10:17). De Grondwet be­
paalt terzake niets.
i. De Awb verbiedt delegatie aan ondergeschikten. De Grondwet doet dit niet. 
j. De Awb regelt -  deels -  de rechtsverhouding tussen de delegans en de de-
legataris. Het betreft de privatieve werking van delegatie (art. 10:17), de 
bevoegdheid van de delegans uitsluitend beleidsregels inzake de gedele­
geerde bevoegdheid te geven, de inlichtingenplicht van de delegataris (art. 
10:16) en de intrekkingsbevoegdheid (art. 10:18). 
k. Geheel apart staat in de Awb de regeling van artikel 10:20, door W. Konij- 
nenbelt allo-delegatie genoemd.
De geschetste structuur roept op zich én in relatie tot de Grondwet (en overige 
wetten) een aantal vragen op. Ik volg daarbij de volgorde van de artikelen van 
Afdeling 10.1.2 Awb. Een aantal van deze vraagstukken is overigens reeds in 
de (bestuursrechtelijke) literatuur aan de orde gesteld.
Bijzonder in de Awb is dat taalkundig gezien delegatie niet slechts aan amb­
ten (organen), doch ook aan personen kan plaatsvinden, gezien de term ‘een 
ander’ in art. 10:13. In het grondwettelijke stelsel lijkt dit uitgesloten, daar de
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Grondwet slechts spreekt van besturen en organen (ambten). Het komt mij voor 
dat volgens de Grondwet delegatie aan personen onmogelijk is.
Ik wees reeds op het feit dat de Awb delegatie niet onderscheidt van uitvoe­
ring. Daarmee lijkt een arrest als het Bromfietshelmarrest (HR 11 januari 1977, 
NJ 467) onder de Awb onmogelijk. Er was daar immers sprake van ‘overdracht’ 
(zie echter ook § 4).
Delegatie aan ondergeschikten is volgens de Awb niet mogelijk. Attributie 
daarentegen wel. Een (louter) regelstellend ambt mag aldus beschikkingsbe­
voegdheid aan een ondergeschikte attribueren. Ontgaan van art. 10:14 Awb 
wordt aldus grotendeels een kwestie van wetgevingstechniek. Interessant is 
dat de Awb twee belangrijke zaken niet bepaalt: wanneer is sprake van onder­
geschiktheid?; aan wie moet de ondergeschikte ondergeschikt zijn? In het ver­
band van de Grondwet is goed verdedigbaar dat een staatssecretaris onderge­
schikt is aan de minister. Mag een minister volgens de Awb niet aan een 
staatssecretaris delegeren? Met enige goede (of kwade) wil is zelfs verdedig­
baar dat een college van B en W ondergeschikt is aan de gemeenteraad, nu de 
raad aan het hoofd van de gemeente staat en B en W belast zijn met de uitvoe­
ring van de besluiten van de Raad. Mag de Raad volgens de Awb niet aan B 
en W delegeren? Dezelfde vraag rijst op provinciaal niveau. Echt amusant in 
de Awb is dat zij niet bepaalt aan wie de ‘ondergeschikte’ ondergeschikt moet 
zijn. Naar de letter mag aan geen enkele ondergeschikte (aan wie dan ook 
ondergeschikt) gedelegeerd worden. Bedoeld is natuurlijk een aan de delega- 
taris ondergeschikte.
Artikel 10:16 bevat de (beroemde of beruchte) bepaling dat het bestuursor­
gaan ter zake van de uitoefening van de gedelegeerde bevoegdheid uitsluitend 
beleidsregels mag geven. Op grondwettelijk niveau komt deze constructie niet 
voor. Daar kan een delegans veelal méér. Gewezen is reeds op de relatie tussen 
de minister en de staatssecretaris. Doch ook de wetgever of de gever van een 
AMvB is mijns inziens bevoegd te bepalen dat een minister een AMvB in een 
concreet geval zus of zo moet uitvoeren.
Op grondwettelijk niveau is delegatie niet privatief (art. 10:17 Awb). Zo kan 
de wetgever regels stellen inzake door (bijv.) een AMvB geregelde onderwer­
pen, zonder dat hij de delegatie intrekt of beperkt. Blijkens de praktijk kan de 
wetgever zelf een AMvB intrekken, of een AMvB een ministeriële regeling 
(zie Aanwijzing 241 van de Aanwijzingen voor de regelgeving) en komt het 
zelfs voor dat een hogere regeling een lagere wijzigt (zie aanwijzing 223, voor­
al de toelichting). Ik voeg daaraan toe dat met name de twee laatstgenoemde 
constructies niet wenselijk zijn, zoals ook gesteld wordt in de toelichting op 
de Aanwijzingen. Als de Awb op dit punt au sérieux wordt genomen, zal in de 
toekomst een wettelijk verbod bestaan op deze praktijken, althans waar het 
gaat om bestuursorganen. Maar die zijn er vele. Slechts de formele wetgever 
ontsnapt aan dit regime.
4 De Provinciewet en de Gemeentewet en delegatie
Een behandeling van het delegatievraagstuk in de Provinciewet en de Gemeen­
tewet kan niet geschieden volgens het schema van de voorgaande paragrafen.
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Weliswaar komt een aantal van de besproken themata in die wetten voor, doch 
de thematiek is niet in algemene zin geregeld. Slechts enkele bepalingen heb­
ben betrekking op delegatie (of wat daarop lijkt). Een aantal themata komt, 
mede in het licht van de Algemene wet bestuursrecht, voor commentaar in 
aanmerking. Kortheidshalve is het navolgende beperkt tot de Provinciewet. De 
regeling in de Gemeentewet komt daarmee nagenoeg geheel overeen. De de- 
legatieproblematiek in de Provinciewet kan als volgt worden gerubriceerd: a) 
overdracht door provinciale staten van bevoegdheden aan gedeputeerde staten 
en een commissie (art. 152 Provinciewet); b) de bevoegdheid tot vaststelling 
van provinciale verordeningen (art. 143, eerste lid, Provinciewet); c) van het 
provinciaal bestuur gevorderd medebewind (art. 105 Provinciewet); d) ‘door- 
delegatie’ van medebewind (107 Provinciewet); e) ‘allo-delegatie’ (art. 163 
Provinciewet); f) uitvoering door gedeputeerde staten (art. 160 Provinciewet); 
g) ‘delegatie’ aan ambtenaren.
Ad a. Artikel 152 Provinciewet kent provinciale staten een beperkte be­
voegdheid toe tot delegatie (zie ook de term overdragen) van bevoegdheden 
van provinciale staten aan gedeputeerde staten of een commissie. De bepaling 
betreft zowel autonome als medebewindsbevoegdheden. Uit artikel 152 zelf 
blijkt niet of de delegatie privatief is. Aangenomen dat artikel 144 Provincie­
wet, dat handelt over de algemene regels waarmee andere ambten van de pro­
vincie rekening houden, betrekking heeft op zowel autonome als medebe­
windsbevoegdheden -  de wetsgeschiedenis is terzake niet duidelijk - ,  is te 
verdedigen dat artikel 152 Provinciewet uitgaat van privatieve werking. Als 
dat niet het geval zou zijn, volgt dat in de toekomst uit artikel 10:17 Awb, 
althans voor zover in artikel 152 Provinciewet sprake is van besluiten in de 
zin van de Awb. De bevoegdheden van provinciale staten, bedoeld in dat artikel, 
zijn ruimer dan die tot het nemen van besluiten in de zin van de Awb, zodat 
het Awb-regime slechts deels op art. 152 Provinciewet van toepassing is. Er 
zou dan deels wel, deels niet sprake zijn van privatieve werking.
Ad b. Artikel 143 Provinciewet spreekt van toekenning van verordenende 
bevoegdheid door provinciale staten aan gedeputeerde staten of de commissa­
ris van de Koning. De term toekenning wijst meer op attributie dan op delega­
tie. Aannemelijk is echter dat in de verhouding tussen de staten enerzijds en 
gedeputeerden respectievelijk de commissaris anderzijds sprake is van een 
delegatiefiguur. De Awb zou daarop van toepassing zijn. Ook hier stuit men 
echter op het feit dat niet alle provinciale verordeningen besluiten in de zin 
van de Awb zijn. Men denke aan intern werkende verordeningen.
Ad c . Volgens artikel 105, tweede lid, Provinciewet kan van het provinciaal 
bestuur medebewind worden gevorderd. In de optiek van de grondwetgever 
van 1983 en auteurs als W. Konijnenbelt is vordering van medebewind een 
delegatieconstructie.5 Het ambt dat in medebewind optreedt, is in die visie een 
delegataris. Indien dat zo is, is Afdeling 10.1.2 Awb daarop van toepassing, 
wederom als het gaat om besluiten in de zin van de Awb. Vorderen van mede­
bewind zou aldus privatieve werking hebben jegens de ‘vorderaar’. De vraag 
rijst of de gever van de Awb dit heeft beoogd; de gevolgen ervan zijn niet 
gering. Overigens maakt artikel 105, tweede lid, Provinciewet onder andere
5. Ik deel die opvat t ing  niet.
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het geven van concrete aanwijzingen aan het ambt dat in medebewind optreedt 
mogelijk. Dit regime wijkt af van artikel 10:16, eerste lid, Awb.
Ad d. Artikel 107, eerste lid, Provinciewet opent de mogelijkheid tot over­
dracht van medebewindsbevoegdheden aan besturen van gemeenten en water­
schappen. Naar het voorkomt, is ook hier Afdeling 10.1.2 Awb van toepassing, 
voor zover het gaat om Awb-besluiten. Artikel 107, zevende lid, gaat echter 
wellicht nog verder dan de Awb, daar het provinciaal bestuur geen ‘voorschrif­
ten’ mag geven inzake de uitoefening van de overgedragen bevoegdheden. 
Beleidsregels zijn -  misschien -  te rangschikken onder ‘voorschriften’, zodat 
artikel 10:16, eerste lid, Awb hier niet geldt.
Ad e. Artikel 163 Provinciewet staat de genoemde ‘allo-delegatie’ toe, on­
danks de gebruikte term toekennen, die op attributie wijst. Artikel 10:20 Awb 
beschouwt de constructie kennelijk ook niet als zuivere delegatie, gezien de 
van overeenkomstige toepassingverklaring van de bepalingen inzake delega­
tie, met uitzondering van artikel 10:16. In de plaats daarvan kent artikel 10:20, 
tweede lid, een regeling inzake de bevoegdheid beleidsregels te stellen door 
het ambt, waarvan de bevoegdheid is overgedragen. Interessant en wellicht 
niet bedoeld is dat deze bevoegdheid -  in de provincie toekomend aan gede­
puteerden -  staat naast die van provinciale staten ex artikel 144 Provinciewet. 
Die van artikel 144 Provinciewet betreft echter alle besluiten, die van artikel 
10:20, tweede lid, Awb slechts besluiten in de zin van de Awb. Het wordt er 
niet eenvoudiger op: twee ambten zijn bevoegd beleidsregels te stellen, die 
echter slechts deels hetzelfde terrein mogen bestrijken.
Ad f. Volgens artikel 160 Provinciewet zijn gedeputeerde staten (of de com­
missaris van de Koning) belast met de uitvoering van de besluiten van provin­
ciale staten. Deze uitvoeringsbevoegdheid kan meer of minder gebonden zijn. 
Er is echter geen sprake van een delegatiefiguur. Hier rijst dezelfde vraag als 
die welke de Grondwet oproept: waar houdt uitvoering op en waar begint de­
legatie? Voor de toepassing van de delegatiebepalingen van de Awb (en van de 
Provinciewet zelf) is dit vraagstuk cruciaal. Immers, zo lang er sprake is van 
uitvoering, gelden de artikelen 10:13 e.v. Awb geheel niet. Provinciale staten 
kunnen de toepasselijkheid van deze bepalingen uitsluiten door gedeputeerde 
staten met ruim geformuleerde uitvoering te belasten.
Ad g. De artikelen 164 en 177 Provinciewet bevatten een constructie die 
wel wordt aangeduid als delegatie aan ambtenaren. Volgens de (wetsgeschie­
denis van de) Awb moet deze mogelijkheid verdwijnen, daar delegatie aan 
ondergeschikten niet geschiedt (art. 10:14). In § 3 kwam deze kwestie reeds 
in algemene zin aan de orde. De vraag is of artikel 10:14 Awb zou moeten 
leiden tot wijziging van de artikelen 164 en 177 Provinciewet. Waar gedepu­
teerden (of de commissaris) de uitvoering van besluiten overdragen aan een 
ambtenaar, dragen zij hem slechts uitvoering op of over. Blijkens de grond­
wetsgeschiedenis en artikel 160 Provinciewet zijn uitvoeringsbesluiten geen 
besluiten, berustend op delegatie. Te verdedigen is dat, als een ambt aan een 
ander ambt uitvoeringsbevoegdheden toekent of ‘overdraagt’ , dit dan ook geen 
delegatieconstructie is. Afgezien daarvan rijst ook hier weer de kwestie dat de 
Awb slechts handelt over besluiten, terwijl de artikelen 164 en 177 Provincie­
wet meer bestrijken.
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5 Slot
Uit het voorafgaande blijkt dat de Grondwet, de Algemene wet bestuursrecht 
en de Provinciewet en Gemeentewet uit het oogpunt van de delegatieproble- 
matiek niet geheel op elkaar aansluiten. Het merendeel van de problemen 
wordt veroorzaakt door de derde tranche van de Algemene wet bestuursrecht. 
Door haar algemene - en mijns inziens te dogmatische - karakter grijpt zij in 
in delen van de Grondwet en van de Provinciewet en de Gemeentewet. Dit 
heeft soms onverwachte consequenties. De fricties tussen de Awb enerzijds en 
de Provinciewet en Gemeentewet anderzijds zullen waarschijnlijk deels wor­
den weggenomen door de Invoeringswet van de derde tranche. Bepaalde 
vraagstukken zullen daarmee naar verwachting niet uit de wereld zijn, zoals 
de gevolgen van de privatieve werking, het onderscheid tussen delegatie en 
uitvoering, de gevolgen van het verbod van delegatie aan ondergeschikten en 
de bevoegdheid beleidsregels te stellen jegens delegatarissen. Een praktisch 
vraagstuk blijft bovendien dat men de vier genoemde wetten veelal niet meer 
‘los’ kan lezen. Steeds moet men bedacht zijn op mogelijke afwijkingen in een 
specifieke wet of ‘doorwerking’ van de Awb in een van de drie andere bespro­
ken wetten. De Algemene wet bestuursrecht heeft het staats- en bestuursrecht 
er - althans op het hier besproken terrein - niet eenvoudiger op gemaakt.
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